Wyrok z 19 grudnia 2002 r., K 33/02
PRAWO ZALICZENIA WARTOSCI MIENIA ZABUZANSKIEGO ()
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Rzecznik Praw Obywatelskich

Przedmiot kontroli Wzorce kontroli
Niektore przepisy regulujace dysponowanie nieruchomosciami | Zasada demokratycznego panstwa
panstwowymi — w zakresie, w jakim nie dopuszczajg zaliczenia prawnego
przez nabywce wartosci mienia zabuzanskiego Zasada proporcjonalnosci
[Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami: art. 212 ust. 1 Ochrona praw majatkowych
i art. 213; Ustawa z 29 grudnia 1993 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu

nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw: [Konstytucja: art. 2, art. 31 ust. 3,
art. 17; Ustawa z 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektérymi sktadnikami art. 64 ust. 1i 2]
mienia Skarbu Panstwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego: art. 31 ust. 4]

Po II wojnie §wiatowej, w wyniku decyzji wielkich mocarstw wschodnia i zachodnia granica
Polski ulegly przesunigciu w kierunku zachodnim. Polska utracita na rzecz Zwiazku Sowieckiego
(republik litewskiej, bialoruskiej i ukrainskiej) tereny na wschod od tzw. linii Curzona. Ludno$¢ pol-
ska z tych terenéw zostala przesiedlona do Polski w jej nowych granicach. Wedtug tzw. uktadow re-
publikanskich, to jest umow zawartych przez ,,Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego” (prowizo-
ryczny organ ustawodawczy i wykonawczy nowej wladzy w Polsce) z rzadami sasiednich republik
sowieckich, kwestia rekompensat za mienie pozostawione przez obywateli polskich na terenach przy-
faczonych do ZSRR miata zosta¢ uregulowana w prawie wewngtrznym.

Polski ustawodawca do 2002 r. nie stworzyl systemu rekompensat za wspomniane mienie,
zwane ,,mieniem zabuzanskim”; ustawa o zaliczaniu na poczet ceny sprzedazy albo optat z tytulu
uzytkowania wieczystego nieruchomosci Skarbu Panstwa warto$ci nieruchomosci pozostawionych
poza obecnymi granicami panstwa polskiego zostala uchwalona dopiero 12 grudnia 2003 r. Wydawa-
ne w réznych okresach ustawy regulujace dysponowanie nieruchomosciami nalezacymi do Skarbu
Panstwa umozliwialy natomiast zaliczenie warto$ci utraconego mienia zabuzanskiego na poczet ceny
kupna nieruchomosci panstwowych albo optat za korzystanie z takich nieruchomosci tytutem uzytko-
wania wieczystego.

Rzecznik Praw Obywatelskich zaskarzyt w niniejszej sprawie kilka przepiséw regulujacych
dysponowanie nieruchomosciami zarzadzanymi przez éwczesna Agencje Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa (przede wszystkim nieruchomos$ci pozostale po dawnych, zlikwidowanych panstwowych
gospodarstwach rolnych) oraz Agencj¢ Mienia Wojskowego (nieruchomosci, ktore staty si¢ zbedne
dla wojska) — w takim zakresie, w jakim przepisy te nie dopuszczaly zaliczania przez prywatnych
nabywcow nieruchomos$ci wartosci mienia zabuzanskiego. W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich

przyshugujace zabuzanom i ich spadkobiercom ,,prawo zaliczenia” jest podmiotowym prawem majat-
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kowym, podlegajacym ochronie przewidzianej w art. 64 Konstytucji. Zasada zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, zawarta w art. 2 Konstytucji, naktada na panstwo obowiazek
stanowienia takich przepisow, ktore zapewniaja skuteczna i sprawna realizacj¢ praw obywateli. Ogra-
niczajac zasob nieruchomosci panstwowych, przy nabywaniu ktorych moze by¢ zaliczana warto$é
mienia zabuzanskiego, ustawodawca praktycznie doprowadzil, zdaniem wnioskodawcy, do niemozli-
wosci zaspokojenia roszczen zabuzan, przeksztalcajac prawo zaliczenia w pozoér prawa. Wedlug
Rzecznika ustawodawca ograniczyt tym samym ochrong praw majatkowych w sposob niezgodny z
kryteriami proporcjonalnosci, okreslonymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji, naruszajac takze istot¢ prawa
majatkowego, wbrew zakazowi wyrazonemu w tym samym przepisie Konstytucji.

Zob. rowniez drugi wyrok TK w sprawie mienia zabuzanskiego — z 15 grudnia 2004 r.,

K 2/04, ktéry omawiamy osobno.

ROZSTRZYGNIECIE

Zaskarzone unormowania sg niezgodne z zasadg zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, wynikajaca z art. 2 Konstytucji, oraz z gwarancjami
ochrony praw majatkowych zawartymi w art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

GLOWNE TEZY UZASADNIENIA

1. Zasada ochrony zaufania do panstwa i prawa, wywiedziona z klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), obejmuje zakaz tworzenia pozornych instytucji
prawnych, w szczegdlnosci ustanawiania takich regulacji, ktore uniemozliwiajq realizacjg
uznanego przez ustawodawce prawa podmiotowego.

2. Wszystkie uksztattowane w porzadku prawnym prawa majatkowe podlegaja ochronie na
podstawie art. 64 Konstytucji. Ochrona ta dotyczy nie tylko praw majatkowych wynikaja-
cych ze stosunkow cywilnoprawnych, lecz obejmuje takze tzw. publiczne prawa majat-
kowe.

3. Konstytucyjna zasada réwnej dla wszystkich ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 2)
oznacza, po pierwsze, ze ochrona taka przystuguje kazdemu, bez wzgledu na cechy oso-
bowe czy inne szczegdlne przymioty; prawo majatkowe uregulowane ustawowo podlega
ochronie bez wzgledu na to, komu przystuguje. Po drugie, ochrona praw majatkowych
musi by¢ rowna dla wszystkich podmiotow. Omawiana zasada nie dotyczy natomiast
okreslonej tresci prawa majatkowego i nie oznacza identycznej ochrony w przypadku roz-
nych kategorii praw, chocby nawet zblizonych pod wzglgedem funkcjonalnym (np. prawo
uzytkowania i prawo dzierzawy). Z drugiej strony zasada ta nie pozwala na czysto for-
malne wyodregbnienie przez ustawodawce jakiego§ prawa majatkowego 1 przyznanie mu
stabszej ochrony prawnej niz w przypadku prawa nalezacego formalnie do innej kategorii
praw majatkowych, ale tresSciowo, konstrukcyjnie 1 funkcjonalnie zblizonego czy prawie
identycznego z tym pierwszym.

4. Ustawodawca w zasadzie nie moze doprowadzi¢ do tak istotnego zawgzenia mozliwos$ci
realizacji przyznanego jednostce prawa majatkowego, ze staje si¢ ono swoistym nudum
ius — prawem bezprzedmiotowym i w praktyce pozbawionym wartosci majatkowej. W
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swietle art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji niedopuszczalna jest w szczeg6lnosci ingerencja w
sferze prawnie chronionych interesow majatkowych podmiotu dokonywana bez formal-
nego pozbawienia uprawnionego samego tytutu prawnego, ktora przybiera postac ,,wy-
wlaszczenia de facto” w rozumieniu przyjetym w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka na gruncie art. 1 protokotu nr 1 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka 1
Podstawowych Wolnosci.

Do praw majatkowych korzystajacych z ochrony na gruncie Konstytucji RP i Konwencji
europejskiej (jw.) nalezy ,,prawo zaliczenia”, przewidujace mozliwos$¢ zaliczenia wartos$ci
tzw. mienia zabuzanskiego, utraconego przez obywateli Polski, na poczet ceny kupna nie-
ruchomosci lub optat z tytulu uzytkowania wieczystego. Prawo zaliczenia znalazto, co do
zasady, wyraz w polskim ustawodawstwie powojennym takze po roku 1990 (w szczegol-
nosci w art. 212 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami). Sta-
nowi ono swoisty surogat utraconego prawa wlasno$ci; nie jest jedynie ekspektatywa
prawa do rekompensaty, ale uznanym w porzadku prawnym Rzeczypospolitej prawem
majatkowym o charakterze publicznoprawnym.

Chociaz Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego nie byl konstytucyjnie legitymowanym
organem suwerennego panstwa, to jednak umowy zawarte przez PKWN z rzadami repu-
blik radzieckich: biatoruskiej, ukrainskiej i litewskiej (tzw. umowy republikanskie, nie
ogloszone w Dzienniku Ustaw), wraz z umowa migdzyrzadowa z 21 lipca 1952 r., two-
rzyly uzasadnione oczekiwanie obywateli polskich, ze kwestia rozliczen z tytulu utraty
mienia zabuzanskiego zostanie uregulowana w prawie wewng¢trznym. Umowy te pozo-
stawily polskiemu ustawodawcy swobodg uksztattowania mechanizmu kompensacyjnego.

Zakwestionowane rozwiazania ustawowe, ograniczajace mozliwo$¢ realizacji przystugu-
jacego zabuzanom prawa zaliczenia i prowadzace do wydrazenia tres$ci tego prawa majat-
kowego, nie moga by¢ uznane za konieczne w demokratycznym panstwie prawnym i nie
pozostaja w funkcjonalnym zwiazku z zadna z wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji, a tym samym naruszaja gwarancje wyrazone w art. 64 ust. 11 2.

Rowniez konstytucyjna zasada ochrony zaufania (por. tez¢ 1) wymaga usunigcia z po-
rzadku prawnego przeszkod uniemozliwiajacych realizacj¢ prawa zaliczenia. Ocenie z
punktu widzenia tej zasady podlega przy tym sposob ochrony prawa zaliczenia, a nie jego
tresc.

Unormowanie zawarte w art. 212 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, pozwala-
jace na zaliczenie warto$ci mienia zabuzanskiego na poczet ceny nieruchomosci albo
optat z tytulu uzytkowania wieczystego, jest sprzeczne ze wskazanymi w sentencji wzor-
cami konstytucyjnymi tylko w takim zakresie, w jakim wylacza ono mozliwos¢ zaliczania
warto$ci mienia zabuzanskiego na poczet ceny sprzedazy nieruchomosci rolnych Skarbu
Panstwa. Z chwila wejscia w zycie niniejszego wyroku przepis ten zachowuje moc obo-
wiagzujaca w pozostatym zakresie, okreslajacym podstawe samego mechanizmu prawa za-
liczania.

Eliminacja z systemu prawnego ograniczen wprowadzonych w przepisach wymienionych
w sentencji stwarza mozliwo$¢, iz zachowany mechanizm zaliczania bgdzie rzeczywi-
stym, a nie, jak dotychczas, pozornym instrumentem kompensacji. Trybunat Konstytucyj-
ny nie ocenia przy tym celowosci wyboru przez ustawodawce konkretnego sposobu za-
spokojenia interesow majatkowych zabuzan i1 ich spadkobiercow, poniewaz ustalenie
ksztattu konkretnych rozwiazan instytucjonalnych miesci si¢ w ramach autonomii legisla-
cyjnej. W zwiazku z tym przedmiotem oceny z punktu widzenia gwarancji konstytucyj-
nych jest juz istniejacy w ustawie mechanizm kompensacji.



11. Niekonstytucyjno$¢ zakwestionowanych przepisOw nie jest zwiazana z zaniechaniem
ustawodawczym w postaci braku pewnych regulacji dotyczacych rekompensat dla zabu-
zan, lecz wynika z przyjecia wadliwego ksztattu normatywnego istniejacej regulacji.

12. Okolicznos$é, ze nowela z 5 grudnia 2002 r. w art. 53 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o
komercjalizacji 1 prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych zostal dodany ustep 3, ktory
umozliwia zaliczanie, w okreslonej czg$ci, warto$ci mienia zabuzanskiego przy nabyciu
przedsigbiorstwa lub okreslonych praw majatkowych, nie zwalnia ustawodawcy z obo-
wiazku takiego uksztaltowania mechanizmu kompensacyjnego w unormowaniach bada-
nych w niniejszej sprawie, ktory bedzie rzeczywistym instrumentem ochrony majatkowe-
go prawa zaliczenia.

13. Uznanie niekonstytucyjnosci wskazanych w sentencji unormowan ustawowych nie pro-
wadzi e0 ipso do naruszenia praw uzytkownikow, dzierzawcow, najemcoOw oraz innych
0sob, ktorym przystuguja prawa do nieruchomos$ci Skarbu Panstwa. Nie istnieje bowiem
ustawowy obowiazek zbywania takich nieruchomosci, a podjecie decyzji o zbyciu kon-
kretnej nieruchomosci nie moze abstrahowac od istniejacych stosunkdw prawnych.

Przepisy Konstytucji

Art. 2. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecz-
ne;j.

Art. 31. [...] 3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i
tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac
istoty wolnosci i praw.

Art. 64. 1. Kazdy ma prawo do wtasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia.
2. Wiasnos¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegajg réwnej dla wszystkich ochronie prawnej.
3. Wiasnos$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci.



